






































分散。据调查，%’() 年我国农村土地规模 ’* &







质费用成本，%’(+ 年为 +)* #% 元、%’’$ 年为
)$* (& 元、%’’# 年为 #&* %) 元，逐年上升。同
期 成 本 收 益 率 则 明 显 下 降 ， %’(+ 年 为













在 “个别经营者”之间，在通过 %’’( 年土地管
理法以后，中共中央十五届三中全会作出决
定，重申中央政府要进一步保证农民新一轮 "$
年土地使用权，要求贯彻落实 “长期并有保障
的农村土地使用权”，并将起草新的法律保护
上述权利。但调查结果显示，只有少数农民对
"$ 年不变土地使用权表现出信心。
+、导致农业生产环境恶化。由于农业比
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较收益低、风险大、负担重，兼业农户的经营
重心自然地会偏向非农产业，耕地粗放经营，
掠夺经营现象日趋普遍，而土地所有权与经营
权的分离，农户仅掌握经营使用权的农村土地
制度不能从制度上保证和监督农户对承包地不
采取这一做法，导致农业生产环境的恶化。
以上问题说明现行农地制度不完善、不配
套，为了有效地保障农户土地使用权，充分发
挥土地的巨大潜在效益，笔者建议从以下几个
方面着手：
$、理顺产权关系。明确集体土地所有权
主体代表，强化所有权职能。按照我国有关法
规和目前我国农村土地的 %&’ 掌握在村民小组
手里的实际情况，应当确立村民小组作为集体
土地所有权主体代表，承认其排它占有权，保
留村民小组对土地分配调整及其它处分权。集
体土地的收益权归产权主体，并规定土地收益
主要用于农田水利等基础设施建设投资。乡镇
基层政权组织可以运用行政职能协助村集体经
济组织和村民委员会加强对集体土地的经营管
理，协助的职能界定在公证、监督、执法保障
（维护土地法规的严肃性）和土地纠纷的调
解、仲裁方面。这样，一有利于加强监督。明
晰的产权有利于克服多元所有权代表形成土地
所有权虚置，从而造成对土地实际利用缺乏有
效监督的缺陷，促进农业的可持续发展。二有
利于克服自上而下的侵权行为。产权不明晰，
容易诱使各行为主体、尤其是拥有垄断行政权
利的基层政府和部门致力于获取农民承包经营
集体资产的收益，据调查，自农村改革以来，
土地所有权属于村民小组的比例不断下降，而
属于行政村与村民小组共有的比例不断上升。
明确村民小组作为集体土地所有权主体代表，
有利于克服自上而下的侵权行为。三有利于减
轻农民负担，目前农民不仅要无条件地承担各
权利组织自上而下强制性分摊的公共物品成
本，而且要超社区范围向乡村集体组织交纳承
包费、 “三提五统”，还要向政府纳税，并且
要承担来自上级各权力部门的乱收费、乱集
资、乱摊派。明确产权主体，农民只需要向资
产所有者交纳租金，而不必与政府及其部门发
生 “费”的关系，从而切实减轻农民负担。
(、明确界定土地使用权。农村土地使用
权包含的权利中有或者没有某一权利会从根本
上改变农民对土地使用权的安全感。将农村土
地使用权界定为一种物权，明确而全面的界定
其构成，包括转让、继承、抵押的权利，实行
土地使用权长期化，增强农民对土地使用权的
信心，从根本上培养农民对农业长远投资的原
动力。
"、完善土地使用权流转机制。理论和实
践的经验表明，农业规模化经营是构成农业集
约化增长的基础条件，也是实现农业稳定与提
高的必由之路。而农业规模经营的一个基本前
提是土地使用的相对集中。为此很有必要在坚
持土地集体所有和家庭承包经营长期不变整的
基础上，引导和促进土地使用权有偿流动。在
社会主义市场经济条件下，建立一个开放、竞
争、公平、有序、有度、规范化的土地使用权
市场，充分利用市场机制调节引导土地流动和
集中。同时，应该看到单靠市场机制是无法完
全解决小规模分散经营和资源有效配置，因
此，强化政府的宏观调控，通过加强管理、健
全法制、政策引导、经济杠杆等手段，在遵循
市场规律基础上实施有效的行政干预，以推动
土地的流动和集中是必不可少的。
#、完善配套制度。在农村非农产业还不
够发达与稳定，以及农村社会保障尚不健全和
完善的情况下，要使农民普遍让渡对土地使用
权的占有权 （或承包权）在相当时期内是困难
的。良好的外部环境和配套制度是农地制度改
革和完善的重要保证。提高农业比较效益，加
快结构调整，改革农村税费制度，建立多层次
的农村社会保障体系，完善农村社会化服务体
系等将有力地促进农村土地使用权的流转，为
打破现行分散、均田的小规模经营格局创造良
好的外部环境和制度环境。
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